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Resumen:

El presente trabajo intenta abarcar el arco que va de la actual discusion acerca de los
resultados de PISA a las tareas desarrolladas por el Consejo Aleman de Educacion (Deutscher
Bildungsrat) en las décadas de 1960 y 1970. Al mismo tiempo, se buscara dar una mirada a la
investigacion realizada por la OCDE en la Republica Federal de Alemania afios antes del
relevamiento de PISA de 1999-2000. En el mencionado espacio temporal, se habia instalado en
Alemania la conciencia de que era de toda necesidad una reforma educativa. Fue esta la idea
que promovi6 la fundacion del Consejo de Educacion, cuya mision era, ante todo, la de fomentar
una reforma educativa a nivel fundamental. Por ello, cobra importancia aclarar las razones de
la persistencia de la “miseria educativa” en Alemania y las causas que llevaron al fracaso de las
propuestas del Consejo de Educacion. Una razén de peso es la que se deja ver en la relacion -
hasta hoy conflictiva - entre las ciencias de la educacion y la politica alemanas.

Palabras clave: “Catastrofe educativa - Consejo Aleman de Educacion (Deutscher Bildungsrat):
historia - OCDE: Informe de 1971 - Reestructuracion del sistema educativo aleman: gobernacion
y administracion - PISA 2000 y reforma educativa en Alemania.

" Trabajo redactado por encargo del Instituto Max Planck de Desarrollo Humano (Berlin): se
trata de una version abreviada del estudio original, que originalmente aparecié bajo el titulo
“Vom Bildungsrat (nach) zu PISA: Eine zeitgeschichtliche Studie zur deutschen
Bildungspolitik™, en Zeitschrift fur Padagogik, 2005, 51(6), 818-839.
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Abstract:

The article covers the time from the present discussion on the results of the PISA study back to
the German Educational Council of the 1960s and 70s, including the OECD study of the Federal
Republic of Germany which preceded the PISA survey of 1999-2000. During that period,.
Germany, too, was characterized by a conviction that the German educational system was in
need of a reform of both head and limbs. This insight led to the foundation of the German
Educational Council, the main task of which was to initiate a fundamental educational reform.
This raises the question of why the plight of German education could continue for so long and
why the German Educational Council did not succeed in putting through its reforms. One of the
main reasons seems to be the relation between German educational science and politics, which,
even today, is not the best.

Key words: "Educational catastrophe” - German Educational Council (Deutscher Bildungsrat):
history - OECD: Report of 1971 - Restructuring of the German Educational System: government
and administration - PISA 2000 and educational reform in Germany.

“Cuando un Estado despierta al fin de sus vanas ilusiones
escolares, se ve confrontado con los sistemas que ha
superado al propio”. (Kerschensteiner, 1931)

1. Introduccién’

Es evidente que, tras la conmocion causada por los resultados del estudio PISA
(Deutsches PISA-Konsortium [Consorcio PISA de Alemania] 2001, 2002, 2003), el observador
atento puede dirigir su mirada a otras fases anteriores en las que se hayan dado en la RFA una
discusion igualmente intensa y propuestas de una politica educativa activa. Una fase temporal
de tales caracteristicas fue la que se dio entre los afos 1965 y 1970. En esta época, Alemania
Occidental, tras un periodo de restauracion de veinte anos, comenzoé a sentir, en todos los
niveles politicos, la necesidad de encarar una politica educativa mas activa. Esto dio como
resultado la creacion del “Consejo de Educacion” (Bildungsrat) (Hiifner y Naumann, 1977),
fundado por consenso de todos los niveles del Estado. Su misién consistia en a) elaborar
planes de necesidades y desarrollo del sistema educativo aleman; b) promover programas de
reforma en las estructuras del sistema; c) especificar las recursos financieros necesarios a tal
fin; y d) emitir recomendaciones tendientes a una planificacion a largo plazo de los distintos
niveles del sistema educativo.

El cuerpo existio entre 1965/66 y 1975, quedando asociado —como ninguna otra
institucion de la RFA— con la idea de una reforma educativa integral. No resulta, por ello,
sorprendente que el debate publico causado por PISA haya traido a menudo ciertas
reminiscencias del Consejo de Educacion. Con todo, tampoco puede evitarse hacer una
evaluacion un tanto ambigua de las tareas realizadas por este organismo. Por un lado, la
amplitud de la misién que se le conferia definia al Consejo —dejando de lado algunas tareas
de asesoramiento politico— principalmente como 6rgano de planificacion, de manera acorde
con el espiritu de la época; asi fue que este cuerpo se concentréo de modo casi excluyente en
la elaboracion de proyectos de reforma. Pero, por el otro, mostraba al mismo tiempo sus
reservas en lo concerniente a la implementacion de sus planes, en particular porque

' Agradezco a Kai Cortina, Gerhard Kluchert, Peter M. Roeder y Heinz-Elmar Tenorth por sus
observaciones criticas. Agradezco también a Ewald Terhart su colaboracion en el resumen, la
cual ha hecho posible la publicacién del estudio original bajo la forma de articulo.
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rechazaba la idea de su aplicabilidad a las necesidades de la sociedad. El hecho de que, con
el correr del tiempo, estos intentos de reforma solo se llevaran a la practica de manera
gradual y parcial se debe, en medida no menor al accionar del Consejo mismo. Esto dio lugar
no a una nueva planificacion integral, sino a polarizaciones y conflictos politicos muy
profundos (entre el gobierno federal y los estados, o entre los estados mismos: estado A
contra estado B), que llevaron asi a una paralisis en la politica educativa. Sin embargo, las
propuestas iniciadas por el Consejo de Educacion —con la colaboracion de representantes de
las ciencias pedagdgicas, hasta entonces poco evolucionadas en Alemania— siguen resultando,
aun en la actualidad, lineas de orientacion efectivas para los sistemas educativos de las
sociedades modernas. Es de esperar que ahora, tras el estudio PISA —cuyos resultados han
causado una verdadera conmocion en Alemania, después de tantos anos de vanas ilusiones—,
la politica educativa alemana cobre nuevos impulsos. No hay duda de que en los afios que
siguieron a la disolucion del Consejo de Educacién se han realizado progresos en el desarrollo
del sistema educativo en los distintos estados federados, sin que se necesitase de una
planificacion centralizada. Sin embargo, estas actividades —que después del estudio PISA
deberian haber dado lugar a un vuelco fundamental en la situacion— van agotandose
lentamente, de modo que, desde diversos sectores, se tiene la impresion de estar ante un
(nuevo) atraso de la RFA, percibido ahora a través de la comparacion con otros paises bajo
estudio. Resulta evidente que, aparte de la complejidad de los datos y la multitud de factores
que deben observarse en la transformacion de un sistema educativo, las experiencias
recogidas durante el accionar del Consejo de Educaciéon han contribuido a todas estas
reservas. En el presente, algunos personajes que tienen parte en la discusion pUblica a nivel
nacional buscan acallar los viejos conflictos acerca de la estructura del sistema educativo;
otros, no.

Para comprender tanto la recepcion del estudio PISA como la actual discusion al
respecto, es necesaria, precisamente, una vision retrospectiva hacia las dimensiones y
consecuencias de las reformas propuestas por el Consejo de Educacion sobre el sistema
educativo de la (antigua) RFA. Casualmente, la ultima investigacion llevada a cabo por la
OCDE en Alemania antes del estudio PISA se realizo cuando el Consejo todavia existia. En
dicho informe pueden advertirse ya con mediana claridad los frentes de conflicto
—reconocibles hasta el dia de hoy— a que dieron lugar las propuestas de reforma del Consejo.
Resulta entonces conveniente hacer memoria —si bien no excluyentemente a partir de
testimonios alemanes—? de este primer informe y de cémo llegd a ejecutarse. De ello nos
encargaremos en la breve seccion que sigue.

Las otras dos secciones —mas extensas— que componen el presente trabajo estaran
dedicadas a las diferencias mas evidentes entre la situacion pasada y la actual. Si se toman, a
efectos de la comparacion, el estudio PISA y las discusiones que el mismo ha ocasionado, por
un lado, y la etapa del Consejo de Educacion en la RFA de los afios 1960 y 1970, por otro, lo
primero que salta a la vista es el cambio fundamental en el tenor del debate acerca de la
reforma educativa. En el debate que actualmente tiene lugar en Alemania como producto de
la publicacion y la evaluacion del estudio PISA, se advierte un cambio tanto en los aspectos
centrales como en los actores que esperan dar direccion al proceso de reforma. En su
momento, todos los esfuerzos tendian, por asi decir, a poner bajo una sola mano el desarrollo
de los lineamientos que hicieran posible una ulterior toma de decisiones respecto de la
transformacion del sistema educativo aleman. Ahora, en cambio, son muy diversos grupos los
que se han hecho a la tarea de recopilar y evaluar los datos relacionados con el sistema
educativo para luego convertir esos conocimientos en medidas practicas. Y son las instancias

2 Dada la cantidad de bibliografia disponible acerca del Consejo de Educacion y del estudio
PISA, nos abstendremos en el presente texto de ofrecer una documentacion general.
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politicas mismas (o sus comisiones asesoras) las que formulan las posibles implicaciones
politico-educativas que se desprenden de los datos obtenidos.

2. El informe de la OCDE de 1971

Traer a la memoria el primer informe de la OCDE acerca de la educacion en Alemania
(referido por entonces, necesariamente, solo a la RFA) es algo que resulta conveniente por
diversos motivos. El tono general de aquel “examen de paises” era entre critico y negativo.
Se reconoce en ello una fatal continuidad en la evaluacion internacional de la politica
educativa alemana y de los esfuerzos que se realizan en la materia. El primer informe de la
OCDE no se basaba, como PISA 2000, en datos y resultados provistos por un estudio de
caracter integral, sino en investigaciones realizadas por un grupo que reunia a cientificos y
expertos de gran renombre en el mundo occidental. La edicion alemana del informe, que
apareci6 de manera casi privada en 1973 y contaba con un prélogo de una ya por entonces ex
secretaria de estado del Ministerio de Investigacion, H. Hamm-Briicher, llevaba el revelador
titulo de BildungswesEn mangelhaft (Nuestro sistema educativo. Calificacion: insuficiente).

El objeto de este “examen” lo constituia, ante todo, la politica educativa de
Alemania Occidental. Para obtener una mejor apreciacion de ella, se tomaron en cuenta los
mas relevantes y confiables indicadores educativos y cifras comparativas, asi como también la
confrontacion de documentos y rondas de dialogo entre expertos. Lo que salta a la vista es la
coincidencia entre los déficits educativos registrados entonces y los que se constatan en el
estudio PISA. Un lugar preponderante es el que ocupaban (y siguen ocupando) las notables
disparidades sociales. Segin sus propias declaraciones, el grupo de expertos de 1971
consideré que este aspecto tenia una relevancia tan fundamental que, en un primer
momento, se pensd en agrupar todas las demas problematicas en torno a este dato. De
acuerdo con la acertada observacion del investigador sueco Torsten Husén —uno de los
participantes en el estudio—, todos los sistemas educativos tenian sus dificultades a la hora
de reducir y controlar la influencia del origen social sobre el éxito escolar de nifos y jovenes;
pero era el caso que el sistema educativo de la RFA exhibia, en sus instituciones primarias y
medias, “una proporcion especialmente baja de alumnos y estudiantes de las clases obreras”
(OCDE 1973, 138). En el tiempo transcurrido desde entonces, como se sabe, la evolucion
social ha hecho que se produzca un desplazamiento en cuanto al grupo de clases
sistematicamente perjudicadas en el sistema educativo. A diferencia de lo que se advierte en
PISA, en 1971 todavia no se hablaba de “nifos de familias de inmigrantes”. Pero, aun después
de conocidos los resultados de PISA, sigue siendo valido afirmar que el grado de
discriminacion social del sistema de la RFA es especialmente pronunciado. Incluso en el
informe de 1971 pueden encontrarse ya los planteos (que se verifican también en la actual
situacion de desigualdad social) de adelantar la edad de ingreso al sistema escolar y de
intensificar la atencion brindada a los nifos en edad preescolar.

Otro paralelo —que tiene que ver menos con los datos en si de uno y otro estudio que
con la utilizacion que se dio a dichos resultados— es el que se refiere al valor acordado a las
medidas estructurales y organizativas que se adoptaron con el fin de dar solucion a los
resultados negativos constatados. A la comision de expertos de 1971 le demando una buena
dosis de trabajo evitar que el debate se concentrara solamente en aspectos estructurales: si
lo que se pretendia realmente era mejorar el sistema educativo, resultaba imprescindible que
la discusion no se limitara Unicamente a ese punto. En consecuencia, los expertos pusieron de
relieve, tanto en su informe final como en ulteriores conversaciones con representantes del
gobierno federal y de los estados, la necesidad de realizar un esfuerzo mayor, que deberia
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abarcar la interaccion pedagogica asi como también el tratamiento social de los problemas de
la selectividad y las certificaciones (es decir, el sistema de titulos y habilitaciones, que
presenta en Alemania una constitucion particularmente solida). Con todo, el informe de la
OCDE también tomaba en consideracion la necesidad de introducir cambios a nivel estructural
y organizativo en el sistema educativo de la RFA (se pensaba, concretamente, en la creacion
de un sistema escolar menos segmentado y mas flexible). Sin embargo, los planteamientos y
recomendaciones en torno a este aspecto solo pasaron a ocupar un lugar marginal. Los
expertos formulaban ciertas reservas, que se fundaban en la observacion de que tal
concentracion del debate en medidas de tipo estructural y organizativo era la expresion de un
rasgo (y de un defecto) especifico de la politica educativa de la RFA: la predominancia del
nivel administrativo, tradicionalmente caracteristica de la escuela alemana. Ello conducia a
una reduccion problematica del concepto de “reforma”, en la que otras necesidades de
trasnformacion tal vez mas importantes (la formacion de docentes, la interaccion entre
docente y alumno, los curricula, la relevancia de la selectividad y los titulos académicos)
quedaban, erroneamente, relegados a un segundo plano, cuando no se perdian por completo
de vista.

Pese a todos los asombrosos paralelos que pueden trazarse tanto en los contenidos
como en la recepcioén de ambos estudios organizados por la OCDE, deben ponerse también de
relieve los progresos que se realizaron en el periodo que va del uno al otro. El estudio de 1971
se trataba, en principio, de un dictamen acerca de la politica educativa alemana llevado a
cabo por un nimero de expertos de renombre mundial. Lo hecho en PISA 2000, en cambio, es
una investigacion detallada en todos los paises miembros de la OCDE (y algunos otros mas)
que ha aportado una multitud de datos empiricos no sélo sobre los conocimientos
demostrados por los jovenes de 15 anos en determinadas areas, sino también sobre la
situacion interna de los sistemas escolares. La evaluacion e interpretacion de estos datos es
algo que continta ocupando a los cientificos hasta el dia de hoy,® ya que siguen sumandose
nuevas cifras y hallazgos (por ejemplo, los provenientes de la muestra extendida denominada
PISA-E). Es verdad que los expertos de 1971 se valieron, para elaborar su informe y dar
fundamento a los datos obtenidos a partir de conversaciones con especialistas alemanes o
documentos publicos, de ciertos indicadores relevantes, tales como la cantidad de hogares de
la RFA, o de determinados estados o municipios, o como la evolucion de la frecuencia de
clases en distintos tipos de escuela. Pero el caso es que —como resulta caracteristico en
Alemania— se trataba de datos y cifras de muy dificil acceso. Y tanto mayores eran entonces
los déficits en lo relativo a la investigacion empirica.

Los conflictos suscitados por la reforma educativa, los que, en principio, han sighado
el desarrollo de la politica educativa alemana a partir de la década de 1970, influyeron
también sobre la recepcion que se brindé al dictamen de la OCDE. El informe dedicaba un
amplio espacio a la discusion y evaluacion de los distintos proyectos de plan educativo
integral impulsados desde la BLK (Bund-Ldnder-Kommission: organismo que agrupa a
representantes del gobierno federal y de los estados). Los dictaminadores expusieron sus
reparos respecto de una planificacion a largo plazo que no concediera un relieve adecuado al
inevitable progreso en la metodologia pedagogica. Sin embargo, el Plan Integral de Educacion

3 Serfa de esperar una evaluacién mas precisa de tales datos, por ejemplo, en lo que respecta
a la relevancia del origen social. Otra dificultad que enfrenta la discusion acerca de PISA es
que, en el contexto de los sistemas educativos de distintos estados federados, se conoce muy
poco sobre los condicionamientos de la comparabilidad. Y por cierto, puede considerarse un
problema el hecho de que PISA ofrece s6lo datos transversales. Los resultados regogidos en el
estudio IGLU, que en principio relativizan los datos negativos de PISA, ponen en evidencia la
necesidad de contar con una consideracion logitudinal de los datos (Pekrun, 2002).
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habria de aprobarse solo en 1973, cuando hacia tiempo ya que se habia concluido y publicado
el dictamen de la OCDE. Los expertos de 1971 tuvieron oportunidad de discutir el cuarto
proyecto presentado al respecto; no obstante, el que resultdé aprobado fue el octavo (BLK
1973, KLEMM 1990). Fue asi que, practicamente, se hizo oidos sordos a los planteamientos de
los expertos, y no se llegd a un analisis del dictamen. Y ello porque los bandos en conflicto
—representados en su momento, de un lado, por la coalicion socialdemocrata-liberal
gobernante que exigia reformas y, del otro, por los estados federados, que se expresaban a
través de la Conferencia de Ministros de Educacion (Kultusministerkonferenz: KMK), la misma
que, ya a mediados de la década del 1960 habia cursado una invitacion a la OCDE— habian
tomado entonces caminos divergentes.

3. La visidon de una reestructuracién radical del sistema educativo. La sobrecarga
en las funciones del Consejo de Educacién

El Consejo de Educacion consiguio superar ampliamente, al menos en la primera
etapa de su existencia —entre 1966 y 1969/70—, la controversia entonces vigente acerca de
una reforma educativa. El 6rgano habia sido creado a mediados de la década de 1960, dado el
reconocimiento publico del atraso del sistema educativo de la RFA y de la incapacidad de
hacer frente a la situacion por los medios hasta entonces convencionales. En 1965 se habia
declarado disuelta la “Comision Alemana de Educacion e Instruccion Pdblica”, cuya mision
habia sido la de brindar asesoramiento en cuestiones de politica educativa y que fue, en la
practica, la antecesora del Consejo de Educacion.

Las concepciones surgidas en el seno de la Comision de Educacion dependiente del
Consejo constituyen hasta hoy una importante reserva de ideas en lo que respecta a una
refoma educativa de caracter integral. Las recomendaciones del Consejo —18 en total a lo
largo de su existencia—* tienen su punto culminante, en lo que hace a contenidos, en el Plan
Estructural de 1970 (Deutscher Bildungsrat [Consejo Aleman de Educacion] 1970). En dicho
plan se esbozan los aspectos esenciales que deben caracterizar a un sistema educativo
moderno dentro de una sociedad industrial democratica. La Unica area que quedaba fuera de
consideracion era la universitaria, que el Consejo de Educacion —al igual que lo habia hecho
ya la “Comision Alemana” en su “Plan Marco”— dejaba bajo la jurisdiccion del Consejo de
Ciencias, fundado en 1957. A diferencia del plan elaborado antes por la “Comision”, el
Consejo habia logrado realmente dar un paso en direccion hacia la modenidad: tanto en las
areas abarcadas como en los contenidos, los métodos y la organizacion del sistema, el
Consejo de Educacion consiguié proyectar la imagen de un sistema educativo, por asi decir,
plenamente reformado. Sin embargo, se dejaba abierto (y carente de explicacion) el
interrogante que habria luego de caracterizar y paralizar el panorama politico-educativo de la
RFA: el interrogante que planteaba la segmentacion del sistema en el nivel secundario. Ahora
bien, los principios que se postulaban en el plan no podian dejar lugar a dudas respecto de la
futura supresion de la estructura tradicional de la escuela secundaria alemana, con sus

“En sentido estricto, fueron sélo 16 las recomendaciones que el Consejo de Educacion llegd a
aprobar. La reforma que la Comision de Educacién propuso en el area de “organizacion y
administracion” -—que representaba, en cierta medida, la segunda parte de sus concepciones
respecto de una reforma integral de la administracion escolar— solo se publicé como
‘informe’ en 1974, debido a la falta de consenso del lado de la Comision de Gobierno y de
algunos integrantes de la Comision de Educacion. En el caso del “Informe 75”, que tenia el
proposito de brindar un panorama de los cambios en el sistema educativo producidos a partir
de la creacion del Consejo de Educacion, no se trataba, como su titulo lo indica, de una
‘recomendacion’.
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formas escolares estrictamente separadas. Pero, dada la imperiosa necesidad de reformas, la
cuestion de una futura integracion en el nivel organizativo pas6 a ocupar un segundo plano.

Si bien el Plan Estructural del Consejo intentaba dar solucion a importantes problemas
estructurales del sistema escolar, siempre con la vista puesta en la perspectiva pedagogica, y
aunque, por otra parte, solo pretendia ofrecer un esbozo de los lineamientos tendientes a un
sistema educativo moderno, esta indefinicion acerca del mantenimiento o abolicion en la RFA
de la estructura segmentada del primer nivel secundario habria de tener consecuencias
negativas en el largo plazo. Si se observa el Plan Estructural desde la perspectiva actual, es
decir después del relevamiento de PISA, resulta en especial positiva la inclusion y la
importancia que se concede a la educacién temprana. El aprendizaje temprano encierra un
valor fundamental en lo que respecta a la igualacion de las disparidades sociales que influyen
en el curso de los estudios de los alumnos y resultan —tanto ahora como entonces— de una
significacion desproporcionadamente alta en la RFA. Este aspecto reviste una singular
importancia a los ojos del Consejo. Y es por ello que llama la atencion que no se haga
mencion alguna de los problemas relacionados con la inmigracion, ya que éstos existian desde
hacia ya tiempo en la RFA. El interés del Consejo se centraba en dos cuestiones principales.
En primer lugar, la educacion preescolar, que en la RFA estaba entonces mucho menos
desarrollada que en la actualidad y no resistia comparacion alguna con la evolucion de
Alemania Oriental en la materia. Lo que se intentaba era consolidarla, acercarla y conectarla
con el sistema escolar. En segundo término, se proponia una mejora de la educacion primaria
tradicional por medio de la introduccion de perspectivas de diferenciacion y una orientacion
mas firme hacia las ciencias. Este ultimo proposito encontro su expresion mas plena en la
recomendacion de reforma curricular en el nivel primario emitida en marzo de 1973
(Deutscher Bildungsrat 1973), pero estaba ya implicita en el Plan Estructural de 1970.

Puede decirse, en general, que se nos presenta la vision de que no se han registrado,
en el término de décadas, avances significativos en el debate acerca de la miseria educativa
de Alemania (Federal). Ahora bien, cuando pretendemos resaltar de la manera en la que lo
hacemos la importancia del Consejo de Educaciéon, somos concientes de que debemos
también senalar algunas de las razones por las cuales estas reformas nunca lograron cuajar
(hasta llegar al punto de un fracaso completo) en Alemania, a diferencia de otros paises que
obtuvieron mejores resultados en el estudio PISA y que, en su momento, se hicieron al arduo
y largo camino de la reforma (cf. Arbeitsgruppe “Internationale Vergleichsstudie”, 2003).
Parte de estas razones puede encontrarse en el organo mismo encargado de impulsar la
reforma, en su manera de pensar y su constitucion externa; pero hay otras que, por cierto,
vienen del lado de la politica.

El hecho de que el Consejo y su Comision de Educacion, con sus numerosas
recomendaciones —de las cuales solo nos hemos referido a unas pocas—, se eleve como una
figura solitaria sobre el paisaje relativamente chato de la politica educativa alemana se debe,
en medida no menor, al horizonte conceptual mismo de la Comision. Indudablemente, hubo
también ciertos “companeros de ruta” internacionales que ejercieron una influencia, sin
embargo, solo indirecta sobre las recomendaciones del Consejo. Ello no obstante, llama la
atencion que el Consejo haya dejado practicamente de lado cualquier iniciativa de reforma
que proviniera de Alemania misma, como por ejemplo, las que proponian una prolongacion de
la escuela primaria o las que proyectaban una estructura intermedia diferenciada (Schultze y
Belser, 1958, Niedersdchsisches Kultusministerium [Ministerio de Educacion de Baja Sajonia]
1963; Fiedler, 1964). Para explicar esta situacion —la carencia fundamental de iniciativas de
reforma (al menos en lo que se refiere a su implementacion) tras el fin de la Segunda Guerra
Mundial—, es necesario recurrir a las circunstancias externas que rodeaban a la RFA. No es
casual que en Alemania Occidental se careciera largo tiempo de un organo consultivo en
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materia de politica educativa, lo que condujo a la ausencia de impulsos para el desarrollo de
tal area. Un obstaculo para ello lo constituia el conflicto Este-Oeste, que cobré especial
trascendencia con la division de Alemania en dos estados. La reforma y la planificacion en
materia educativa —tal era la mision del Consejo— pudieron tener una oportunidad en la RFA
s6lo cuando dejo de verse en ello un reflejo de la ideologia socialista.’ Es muy probable que
estos factores externos surtieran su influencia en la manera de pensar del Consejo de
Educacion.

Pero también hubo otros condicionamientos externos que contribuyeron a la
conflictividad en las tareas del Consejo. En primer lugar, se puede mencionar su propia
constitucion como “ente bicameral”, lo que sélo se comprende si se observa la constitucion
de los otros 6rganos consultivos en materia educativa: la “Comision Alemana” y el Consejo de
Ciencias. Ambas instituciones funcionaban (o funcionan, en el Ultimo caso) mas o menos de
acuerdo con el principio unicameral. La “Comision Alemana” era un grupo de notables que no
contaba con interlocutores validos a nivel institucional, ni en el ambito politico ni en el
administrativo. Su disolucion en 1965 se dio porque no podia encontrar nexo politico alguno
para sus recomendaciones. El Consejo de Ciencias, por su parte, se cred en 1957.
Formalmente, consistia de dos “camaras”: una “Comision Cientifica” y otra “Adminsitrativa”;
pero las resoluciones solo se llevaban a cabo en una asamblea plenaria compuesta por ambas
comisiones. Asi, las resoluciones del Consejo de Ciencias estaban dotadas de un alto grado de
conexion con las circunstancias reales; sin embargo, un efecto secundario de ello era que a
menudo se les atribuia cierta carencia de impulsos expansivos hacia una verdadera reforma.
Seguramente, la supervivencia de este organismo se debe, en parte, a esta estructura
organizativa que sugiere un sistema mixto o bicameral. No obstante, existe (y siempre ha
existido), en las universidades y las organizaciones relacionadas con ellas, el deseo de ir mas
alla de las reservas en materia de reforma que el Consejo de Ciencias suele poner de
manifiesto. La imposicion de un sistema bicameral auténtico solo se hizo realidad en la
fundacion del Consejo de Educacion.

Tenemos, pues, un Consejo de Educacion —creado en 1965 como organismo
bicameral— en el que se contraponian una Comision de Educacion con otra de Gobierno. Con
ello se daba formalmente cuenta de las diferentes maneras de tratamiento y decision que
imperan en la politica y las ciencias. Esto termind, paraddjicamente, por dar lugar a
soluciones unilaterales: la mayor parte del peso en las resoluciones la tenia la Comision de
Educacion, como lo muestra nuestro organigrama (véase Apéndice). Era la Comision de
Educacion la que se hacia cargo de tratar las propuestas presentadas y, debido a la dinamica
propia que fue generando, la que mas se proyectaba sobre la esfera plblica. La Comision de
Gobierno, aun con todas las ideas y reclamos que puediera tener, se veia, en el mejor de los
casos, confrontada de manera formal y abrupta con los proyectos, después que estos hubieran
sido tratados por la Comision de Educacion. La relacion que ambas comisiones debian guardan
estaba, ya desde sus lineamientos basicos, estipulada de manera bastante poco clara, lo que
puede ser indicio de divergencias de opinion entre los participantes, es decir, entre el
gobierno federal y los estados. Se establecia, es verdad, que las resoluciones de la Comision
de Educacion solo podian tener el estatuto de “recomendacion del Consejo” después de haber
sido aprobadas también en la Comision de Gobierno. Esto se hizo evidente, por ejemplo, en la
segunda mitad del proyecto de la Comision de Educacion para la reforma de la administracion

> Resulta revelador a este respecto que Schelsky, en su discusion del Plan Marco de la
“Comision Alemana”, observase que, con tal recomendacion, se estaba tomando el camino
hacia una “sociedad socialista”; en este reparo se encontraba incluida también una
advertencia sobre “la creciente pedagogizacion como peligro para la civilizacion” (SCHELSKY
1963, 134ss.).
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en el sistema educativo, que solo pudo publicarse en 1974 bajo la forma de un “informe” de
dicha comision (Deutscher Bildungsrat/Bildungskommission, 1974). Sin embargo, dichas
decisiones de la Comisidbn de Gobierno se encontraban al final de una cadena de
deliberaciones conjuntas con la Comision de Educacion. Reveladoramente, en los reglamentos
establecidos falta toda mencion del orden en que estas deliberaciones debian llevarse a cabo
y del modo en el cual debian efectuarse las resoluciones. Este hecho puede interpretarse, en
Gltima instancia, como un fracaso por parte de los estados federados en imponer en el
Consejo de Educacion las facultades que tenia el ala administrativa en el Consejo de Ciencias
de debatir y decidir acerca de las recomendaciones por si sola (Raschert, 1980, 154ss.). Lo
gue entretanto queda claro es que existia una falta de acuerdo entre el gobierno federal y los
estados respecto de la relacion que debian guardar ambas comisiones. Esta relacion se
manifestd evidentemente mas fluida en la primera etapa del Consejo de Educacion (entre
1966 y 1970) que durante la segunda (1970/74). Puede considerarse un causa de ello el que,
en la segunda etapa, los representantes gubernamentales ya se encontraban plenamente
involucrados en los procesos de elaboracion, formulacion y consulta. De este modo, no logro
reducirse el distanciamiento entre ambas partes, del que sélo podian resultar medidas de
caracter no vinculante (hecho ya conocido por la experiencia de la “Comision Alemana”) o,
directamente, una confrontacion abierta. Estas consecuencias implicitas en la constitucion
misma del Consejo hicieron que el trabajo se tornara, de hecho, dificultoso, dado que, como
lo pone en evidencia el ya mencionado “informe de reforma administrativa”, la Comision de
Educacion tomaba cursos de accion, sobre todo en la segunda etapa, siempre tendientes al
conflicto.

Las diferencias y la conflictividad existente entre el sector de los expertos en
educacion, cuyo accionar se fundaba en razones basicamente cientificas, y el sector politico-
administrativo se vieron también influidas por el hecho de que el primero ya no se contentaba
con realizar solo relevamientos a modo de inventario ni con formular objetivos generales para
su planificacion. Por el contrario, estos objetivos se presentaban con relativo detalle, al igual
que las etapas para su implementacion y consecucion. Esto se torna evidente, por ejemplo,
en el caso del informe tal vez mas conocido y difundido de la Comisién de Eduacion, titulado
“Talento y aprendizaje”, a cuyo cargo estuvo Heinrich Roth (Deutscher Bildungsrat 1968).°

Técnicamente hablando, estos informes (de los cuales la Comison de Educacion
encargd, en su primer periodo, no menos de 98) cumplian la funcion de recopilar
conocimientos relevantes, ya que la Comision —al menos en esta primera etapa— no contaba
con personal técnicamente idoneo en cantidades suficientes (Raschert, 1980, 173ss.). Pero,
en el plano publico, cumplian también una funcion de legitimacion de las reformas sugeridas
en las recomendaciones de la comision. El informe “Talento y aprendizaje” fue el ejemplo
mas prominente de esta Ultima funcion, a la vez que establecio otro frente de conflicto, que
luego habria de representar la ruina del Consejo de Educacion.

% El papel que le cupo a Heinrich Roth es algo que no puede pasarse por alto. Su carrera en el
Instituto Aleman de Investigaciones Pedagodgicas Internacionales (Frankfurt) se vio
perjudicada por su pasado como psicologo militar y por su tesis doctoral (Roth 1938), que
presenta ideas afines al Nacionalsocialismo. A principios de los anos 1960, pasé a ocupar un
cargo en la Universidad de Gottingen. El Instituto de Frankfurt cobro una especial importancia
porque era independiente de las universidades, dominadas en la RFA tras la Segunda Guerra
Mundial por la escuela pedagogica humanistica. Constituia asi un espacio para la expresion de
la orientacion empirica dentro de la disciplina, asi como también para la revaluacion de las
tradiciones y el personal provenientes de la formacion docente de las Volksschulen (B6hme,
1996, Fuhr, 1996).
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El problema del “talento”, que el informe tematizaba, era de especial relevancia en
la RFA, ya que tanto en sus politicas como en la estructura de su sistema educativo imperaba
la “teoria del talento” formulada por Miiller y Huth (cf. DREWEK 1989). El informe sefnalaba
que el talento constituia solo un aspecto de la capacidad individual de formacion: era por ello
que —como lo indicaba Roth como conclusion de su introduccion— la educacion debia pasar a
ocupar un lugar central en la RFA. Esto, a su vez, venia a remover los cimientos teoricos del
sistema escolar segmentado, lo que hacia urgentemente necesaria una reforma o un nuevo
ordenamiento del sistema. Karl Dietrich Erdmann, entonces presidente de la Comisiéon de
Educacion, sefnalo en su prélogo al informe que Heinrich Roth habia sentado en el estudio “de
manera enérgica las bases para una mejora en el sistema escolar” (Deutscher Bildungsat,
1968, 5). Y, en efecto, se planteaban reclamos en torno a la organizacion de la escuela y la
ensefanza, el curriculum, los métodos de ensefanza, la actitud de los docentes y el material
didactico (Deutscher Bildungsrat, 1968, 54ss.). Pero no eran éstas ideas que solo se le habian
ocurrido a Roth: el coordinador no habia hecho mas que ofrecer un resumen de las
recomendaciones practicas que los demas autores participantes en el informe exponian y
fundamentaban en sus respectivos estudios.

En otros términos, era evidente que el sector cientifico no se conformaba solamente
con realizar meras descripciones del estado de las cosas ni con analizar de manera critica y
refutar lineas de argumentacion ya superadas. Lo que hacia era formular argumentos y
conclusiones tendientes a su aplicacion practica, a la vez que pretendia la inmediata
implementacién de sus experiencias y juicios. Esto, claro esta, no se corresponde en absoluto
con la vision que Max Weber tenia de la ciencia —que debia abstenerse de tales actividades—
(Weber, 1994), pero puede relacionarse, en cierto modo, con las concepciones —sustentadas
por otras corrientes epistemoldgicas— acerca del papel practico que incumbe a la pedagogia y
a las ciencias de la educacion. En su momento, Weber se habia opuesto a las expectativas
mesianicas respecto de las ciencias que habian comenzado a surgir en Alemania entre el fin
del siglo XIX y la Primera Guerra Mundial, las que, segln pensaba, no se correspondian con la
idea de una politica democratica. Hoy en dia, tras el estudio PISA, puede observarse en
Alemania una evolucion similar en el horizonte de interpretacion del papel que cabe a la
pedagogia y las ciencias de la educacion. El papel decisivo que tiene la politica es
incomparablemente mas determinante hoy que en tiempos del Consejo de Educacion, ya que
una de las causas de su caida debe buscarse en el papel de una ciencia “politizada” o, mejor
dicho, en una ciencia autonormativa.

Un tercer aspecto que dio lugar a dificultades en el accionar del Consejo de
Educacion —verificable, sobre todo, en su segunda etapa— fue que éste se vio cada vez mas
envuelto en la discusion acerca de la escuela integrada o comprensiva (Gesamtschule) en la
RFA. Resulta claro que la Comision de Educacion, si bien se habia pronunciado en 1969 en
favor de una “fase de experimentacion con la escuela integrada” (Deutscher Bildungsrat,
1969), intentaba mantenerse al margen del conflicto. Esta recomendacion se habia expedido,
seguramente, por razones practicas, ya que por entonces la implementacion a nivel nacional
de la horizontalizacion de la escuela secundaria no parecia practicable sin mayores
consideraciones. En los hechos, la recomendacion habria de crear dificultades mas grandes
aun, aunque, en principio, el Consejo de Educacion no tenia la intencion de influir en la toma
de decisiones en la materia. Se daba a entender asi a los partidarios de una horizontalizacion
total del sistema escolar (que pretendian una reestructuracion completa del mismo) que tal
solucion era factible a partir de datos solidos, los que, en su opinion, habrian de recabarse de
manera inevitable. Mientras tanto, se realizaba también un acercamiento a los adversarios de
la medida, pero solo hasta el punto de hacerles ver que la necesidad de una reforma total del
sistema escolar (y la decision sobre ella) debia fundarse en criterios puramente objetivos.
Paradojicamente, por medio de esta recomendacion —cuya logica interna implicaba que fuera
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el sector cientifico el que decidiera por si mismo la reforma basica del sistema escolar—, el
Consejo de Educacién se vio envuelto en la discusion politica. Los expertos de la OCDE,
previendo la generacion de una dialéctica de este tipo, habia hecho ya en 1971 una
advertencia respecto de las consecuencias que podria traer aparejada tal recomendacion.
Seglin sus apreciaciones, una resolucion del Consejo que vinculara una reforma estructural y
administrativa a la sola decision del sector cientifico empirico representaba una intromision
de la ciencia en la esfera de la politica, lo que podia repercutir de manera negativa sobre el
area cientifica (OCDE 1973, 87s., 140). Los criterios que permiten constatar el éxito de una
forma escolar —que no son pocos— solo pueden determinarse desde la dptica de la politica
educativa.

Parece claro que se trataba (como en una analogia con la concepcion cristiana de las
esferas religiosa y laica) de dos dominios que, aunque estan (y deben necesariamente estar)
en estrecha relacion el uno con el otro, solo pueden funcionar de manera separada y, en
Ultima instancia, siguen principios distintos y cumplen funciones diferentes. Sin embargo,
tampoco se debe, contra la concepcion de Weber, elevar a la ciencia a una esfera
cuasirreligiosa. El caso es que el Consejo de Educacion (y su Comision de Educacion) parece
haber trasgredido este limite entre los dos “dominios”, tanto en virtud de una identificacion
problematica —en el informe Begabung und Lerner (“Talento y aprendizaje”)—’ como por un
accionar erroneo.

Una ultima causa de los problemas del Consejo de Educacion debe buscarse en las
circunstancias externas. En primer lugar, hay que tener en cuenta el simple hecho de que,
con el Plan Estructural —aparecido hacia finales de la primera etapa— se habia brindado ya,
en lo fundamental, un horizonte general de reforma del sistema educativo, y que solo restaba
al Consejo de Educacion como actividad futura el llenar los claros o el crear nuevas
situaciones de conflicto (como en el caso de la reforma administrativa). A partir de 1970, las
recomendaciones del Consejo de Educacion se vieron expuestas a una creciente critica, aun
cuando —como en el caso de las medidas propuestas en octubre de 1973 para el fomento de
la educacion de nifios y jovenes discapacitados o con peligro de discapacidad— estuvieran
bastante adelantadas a la percepcion social de los problemas. En este contexto deben
resaltarse también las transformaciones que se produjeron en la politica. La “Gran Coalicion”
(SPD y CDU/CSU) quedd disuelta, y con ello desaparecieron también los reparos de ambos
partidos a tomar rumbos por completo separados. Esto se reveld, en particular, en la politica
educativa. El gobierno socialdemocrata-liberal encabezado por Willy Brandt dio una clara
sefal al hacer de la politica educativa una de las areas de interés de sus lineamientos
programaticos. El “Informe sobre la educacion” publicado por el gobierno en 1970
(Bildungsbericht 1970) ofrecia las directivas basicas respecto de los fines y los métodos que se
preseguian: entre éstos, la integracion del sistema escolar ocupaba un lugar de relevancia.
Ello constituia la contracara de la cautela que habia signado la recomendacion del Consejo de
Educacion en 1969. En dicho contexto, también los estados federados tenian intereses
claramente contrapuestos, como lo manifiesta el conflictivo tratamiento que se dio al Plan
Integral en la BLK. Pero ello no fue obstaculo para que los estados, con la revuelta
universitaria como trasfondo, hicieran frente comuin (superando las habituales divisiones
entre estado A y estado B) ante la Comision de Educacion y su proyecto de reforma
administrativa. No es de extranar entonces que el informe de la OCDE pasara inadvertido en

” He aqui un problema fundamental en la disciplina, que se produce cuando su “enfoque
clinico” entra en contacto con sus aspiraciones practicas. El posterior informe de 1975 acerca
de la investigacion en materia de educacion tiene un formulacion mucho mas abierta que el
informe “Talento y aprendizaje”, si bien participaron de él diversos autores y se dedica a otro
objeto: la ciencia en si (Deutscher Bildungsrat, 1975).
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medio de este conflicto. Existieron también otros factores que llevaron al fracaso del Consejo
de Educacion, entre otros, la superposicion de la problematica relacion entre politica y
ciencia con la disputa entre el gobierno federal y los estados, dado que el accionar del
Consejo de Educacion se consideraba como apoyo al gobierno federal. Pero no hemos de

entrar en estos detalles.

4. La conmocion causada por PISA: ;esperanza de una reforma educativa
sostenida en la RFA?

La publicacion de los resultados del estudio PISA a finales de 2000 tuvo una
inesperada repercusion publica en Alemania. La reforma educativa, que, tras la polarizacion
producida en las décadas de 1970 y 1980, pasé a ocupar un lugar marginal y tampoco logré ser
revivida tras la reunificacion, volvio a ser un tema politico de importancia.

Hemos senalado ya que el fracaso de los proyectos de reforma de aquellas décadas
tuvo considerables consecuencias en el proceso de desarrollo del sistema educativo aleman. Y
no se trataba solo de efectos secundarios, dado que la pérdida de interés de la opinion
publica en la cuestion educativa se debio precisamente a la polarizacion que produjeron las
actividades del Consejo de Educacion. En el actual debate se constatan algunos vinculos con
la discusion suscitada en 1960/70. Por ejemplo, la renovada controversia acerca del principio
federal en la educacion, que ya habia sido tematizado en los afos 1970 —con la expectativa
de una mayor intervencion por parte del gobierno central—. Fue contra este conflicto que
vino a chocar la recepcion del informe de la OCDE de 1971 —como lo evidencian ciertos
pasajes del estudio mismo y la introduccion de H. Hamm-Briicher—, asi como también el
tratamiento que se otorgd a la cuestion de la organizacion escolar. Tanto la tendencia a
lograr mejores resultados en el sistema educativo dentro de un tiempo prudencial por medio
de una transformacion estructural del sistema mismo, como la cautela y los reparos que se
hacen evidentes ante tal alternativa: ambas opciones se derivan de las experiencias recogidas
durante la existencia del Consejo de Educacion. Estas tienen relacion visible, por un lado, con
las concepciones que influyeron sobre la tarea del Consejo de Educacion, mientras que, por el
otro, se busca evitar tematizar, por motivos que oscilan entre el tabl y la razon pragmatica,
un asunto conflictivo que tiene un caracter casi decisivo en la politica educativa alemana.

En las medidas adoptadas por los distintos estados federados alemanes —en parte,
antes de que se conocieran los resultados de PISA— pueden advertirse tanto una coincidencia
como una divergencia respecto de las concepciones del Consejo de Educacion. Una de la
conexiones aparentes con las iniciativas del Consejo de Educacién —llevadas a su culminacion
en las controvertidas propuestas de reforma administrativa, lo que contribuyo, sin duda, a su
prematuro fin— puede verse en los intentos de autonomizar las escuelas (en el sentido de las
finanzas, de los contenidos y del personal). Dado que estas transformaciones traerian
aparejado un cambio en el sistema de inspeccion escolar, puede suponerse que las
perspectivas de reforma del Consejo de Educacion —que en su momento se basaban, antes
bien, en tradiciones de la pedagogia reformista y contaban con el apoyo de los docentes—,
han sufrido, en el largo plazo, una especie de “proceso de decantacion” practico (Becker,
1990). Pero esta afirmacion es solo parcialmente correcta.

Otra coincidencia aparente es la que se manifiesta en ciertas criticas que, si bien no
se dirigen en principio contra la reforma que pretende aplicarse, imponen limites claros a
este tipo de emprendimientos. Asi, el muy difundido concepto de “autonomizacion” genera
falsas suspicacias: el estado democratico de la RFA es, por una variedad de motivos, todavia
responsable de que se disponga de una oferta educativa que una el rendimiento con la
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igualdad de oportunidades, y por ello no puede dejar librado a si mismo el desarrollo de la
educacion (Avenarius y Heckel, 2000). Ya en el seno de Consejo de Educacion habian
encontrado una fundamentacion similar los argumentos contrarios a la “escuela democratica”
que se pretendia crear por medio de la reforma educativa (los cuales provenian, en parte, de
la Comisién de Educacion y, en parte, del gobierno —sobre todo de Berlin Occidental, que los
basaba en su experiencia con la Freie Universitdt)—.® Los adversarios de la transformacion
integral de la administracion escolar que se proyectaba en aquel momento sostenian que el
sistema requeria de control por parte del estado. Debe aclararse, al mismo tiempo, que la
situacion que entonces se vivia en las universidades fue un factor determinante en la negativa
final que los estados dieron al proyecto.

Desde aquella época, las lineas de argumentacion (y los frentes de conflicto) han
cambiado bastante. Se ha encontrado un nuevo marco de ideas que hace posible fortalecer la
autonomia de las escuelas, sin renunciar por ello a la responsabilidad que atane al Estado
respecto del sistema escolar. Los organismos de control del sistema, que antes se
concentraban en un modelo de “input”, otorgando asi relevancia a las instancias de
asignacion de recursos, han virado hacia un modelo que privilegia el “output”, es decir, el
control de la eficacia y la eficiencia del sistema (TERHART 2002).° En lugar de seguir
apostando a un fortalecimiento (en definitiva estéril) de la inspeccion escolar como instancia
de decision y asignacion de recursos, se apuesta ahora a en la RFA a la implementacion
regular de relevamientos de nivel de rendimiento —por ejemplo, mediante examenes finales
en todo el pais— y a evaluaciones que aporten datos sobre la capacidad de rendimiento de
cada una de las instituciones que conforman el sistema escolar de la republica y que sirvan
como sustento a posibles optimizaciones. Esta reorientacion trae aparejada una profunda
transformacion del papel que desempeian tanto la inspeccion escolar como los docentes, si
bien estos Gltimos, en virtud de los reparos que albergan ante una evaluacion personal, han
decidido mantenerse al margen de la discusion. La medida del efecto de tales
transformaciones es algo que, hoy por hoy, resulta dificil de prever; es por ello que se la
concibe, antes bien, bajo la forma de programas experimentales (BLK: Qualitdtsverbesserung
in Schulen und Schulsystemen [Mejoramiento de la calidad en las escuelas y los sistemas
escolares] = QuiSS; Pddagogisches Landesinstitut Brandenburg [Instituto de Pedagogia del
Estado de Brandemburgo]: Selbststdndige Schulen und Schulaufsicht [Escuelas e inspeccion
escolar autonomas] = SeSuS; cf. asimismo Brockmeyer, 1999; Gruner, 2000). De modo que, lo
que en un principio aparece como una referencia a las ideas y proyectos de la Comision de
Educacion del Consejo, pronto se muestra, en realidad, como una transformacion de caracter
radical. Ahora bien, como ya hemos sefalado, resulta dificil prever actualmente si este nuevo

8 Hellmut Becker, presidente suplente del Consejo de Educacion, se manifestd de manera muy
temprana contra el proyecto de “escuela administrada” (1954) y fue uno de los protagonistas
principales de la reforma administrativa que habria de ser causa del conflicto y del fin del
Consejo de Educacién en 1975. Tal vez hayan sido las experiencias de Becker en el sistema
escolar de los estados del sur de Alemania —donde habia vivido hasta instalarse en Berlin
Occidental a comienzos de los afios 1960— lo que lo llevo a adoptar tal posicion en el
conflicto. Y ello por que, al contrario que en los territorios antes sometidos a la dominacion
prusiana, en los que la tradicion y la voluntad de reformas tras el nacionalsocialismo
(Leschinsky, 1987) habian impuesto al sistema de inspeccion escolar un papel preponderante,
en el sur de Alemania el control escolar habia desempefiado, hasta principios de los anos
1970, una funcion subalterna.

° Debemos precavernos, sin embargo, de reducir el antiguo sistema de inspeccion escolar a
esta Unica diferencia. La inspeccion escolar tenia también como mision el control de los
resultados de la ensefanza —en especial, en el sistema de instruccion primaria, donde los
objetivos eran relativamente simples—.

12 @



f‘w"@ rofesorado
H -z td'.n
Del “Consejo de Educacion” a PISA v

modelo ha de funcionar realmente en la esfera del control y en las escuelas. Por otra parte,
tampoco se ha dado fin a la implementacion practica de los resultados del estudio PISA en la
RFA. Algunas dificultades podrian presentarse del lado de los docentes. Estos, si bien
disponen ahora (al igual que la institucion escolar) de mayores libertades, pueden resultar,
paradéjicamente, blanco de mayores presiones (Terhart, 2000). Su “liberacion” del control
estatal (en la practica, muy laxo) se ve compensada por la necesidad de una coordinacion mas
estricta entre colegas. Con ello se ha de poner un limite al “individualismo docente ” —que
caracteriza estructuralemente, en cierto modo, al ejercicio profesional en el ambito de la
pedagogia (Lortie, 1975; Cusick, 1983; Dreeben, 1976)—, pero no creemos que el mismo
desaparezca por completo. Los docentes alemanes han visto siempre en el inspector escolar,
por la funcion de control que desempeia, una especie de “contrafigura” (Kluchert y
Leschinsky, 2001). ;Qué ha de suceder ahora, cuando esta figura se desvanezca y los frentes
de conflicto se trasladen al interior de la escuela? Este argumento no puede entenderse como
reparo fundamental a hacia la reforma iniciada, la cual, por otra parte, es un proceso que se
puso en marcha por motivos que son independientes del estudio PISA (véase, p.ej., Rolff,
1993). Para el sector administrativo, las causas determinates del traspaso de competencias a
las escuelas son de orden financiero; por otro lado, en las escuelas mismas se hara dificil dar
con las soluciones adecuadas —en especial, si éstas deben tomarse siguiendo principios
“democraticos de base”—. Lo mismo puede decirse de la funcion de los érganos deliberativos
internos de las escuelas, es decir, las juntas de departamento [Fachkonferenz].°

Ademas del aspecto que terminamos de senalar, existen otras diferencias entre el
estudio PISA y los intentos de reforma del Consejo de Educacion que dan, sin embargo, la
impresion de una continuidad latente pero ilusoria. Una de ellas es que el estudio PISA
prescinde de una teoria pedagogica explicita. A este respecto, el Consejo de Educacion se
mantuvo mucho mas a tono con la tradicion alemana en la materia. En cierto modo, la fuerte
presencia de la filosofia de la educacion se encontraba en el Consejo ya establecida en su
conformacion personal: pensamos en el papel y la funciéon que cupo a Hermann Krings, quien
fue miembro del Consejo desde su comienzo mismo y llegd a ocupar su presidencia en la
segunda etapa. Es esta presencia de la teoria lo que falta en el estudio PISA, si bien se ha
propuesto reeemplazarla, a nivel nacional, con la convocatoria a un consejo asesor de
caracter ampliamente representativo. No obstante, se han efectuado contra el estudio PISA
ciertas criticas (que provienen, en ocasiones, incluso de sus propios asesores) en cuanto a su
orientacion en lo relativo a los contenidos y a su concentracion en tres competencias basicas
(reading literacy, mathematical literacy, science literacy), en el sentido de que con ellas no
se logra captar ni los rendimientos ni la misién de la escuela. Entre los autores que han
formulado tales criticas, se cuentan Benner (Benner, 2002) y, con distintos matices, Hentig
(v. Hentig, 2003). Este ultimo pone de manifiesto (ya en el titulo de su trabajo) sus reparos
en cuanto a la pretension misma de “medir la educacion”. A ambos autores los une cierto
menosprecio por la profundidad filosofica del enfoque funcionalista de PISA. A éste se hace
brevemente referencia en la exposicion de los fundamentos teoricos de PISA (Deutsches PISA-
Konsortium [Consorcio PISA de Alemania] 2001, 19ss.). Por un lado, se mencionan la
categorias formuladas por Parsons (Parsons y Platt, 1990): cognitiva, moral-evaluativa,
estético-expresiva y religioso-constitutiva. Por el otro, se despeja la idea erronea de que el
estudio PISA pretende, con su relevamiento de tres competencias basicas, crear una nueva
definicion de la formacion general (cf., sin embargo, Baumert [presidente del Consorcio PISA
de Alemania] 2002 y el informe de la Bildungskommission der Ldnder Berlin und Brandenburg

'En este punto se centra el peso de la investigacion cientifica (efectuada por S. Gruehn y por
mi) que acompania al programa SeSuS, que se llevd a cabo en 13 escuelas del estado de
Brandemburgo.
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[Comision de Educacion de los Estados de Berlin y Brandemburgo] 2003). Pese a todo, resulta
claro que la metodologia de PISA estd inspirada en propdsitos menos ambiciosos:
desprenderse de los planes de estudio —seria casi imposible considerar el curriculum de cada
uno de los 32 paises participantes— y relevar, por medio de las tres competencias basicas de
la literacy, aspectos esenciales de la formacion escolar moderna, que constituye un
condicionamiento de importancia para la participacion de los jovenes en la vida social. La
critica formulada por Fuchs (2003) de que PISA aspira a la creacion de un curriculum mundial
orientado a los intereses econdmicos no resulta admisible, ya por lo complicado de sus
consideraciones. Es dificil transmitir, hoy por hoy, de manera adecuada la idea de que los
resultados del estudio PISA son a la vez parciales y centrales. Tal vez contribuya a esta
dificultad el hecho de que el estudio haya recurrido a una filosofia de la educacion distinta de
las teorias corrientes en Alemania. Y seguramente ha de anadirse a ello el factor de la
complejidad de las tareas de coordinacion entre el consorcio internacional y los nacionales:
en todo caso, el consorcio aleman se encargd de realizar estudios complementarios que
resultaron tan necesarios como convincentes. En definitiva, las criticas dirigidas contra PISA
se ven en la obligacion de reconocer, por un lado, la necesidad de una revision integral del
sistema educativo aleman y de formular, por otro, sus reparos a la misma.

La dltima diferencia a la que nos referiremos entre la época del Consejo de Educacion
y la actual discusion acerca de PISA consiste en que, con el correr del tiempo, también se ha
modificado la relacion entre la politica y las tareas de asesoramiento educativo. El estudio
PISA, asi como otros relevamientos realizados en forma posterior o simultanea, surgio por
encargo del sector politico mismo (Lange [coordinador del estudio PISA en la KMK]
2001a/2001b). Es revelador que los distintos presidentes de la KMK hayan acompafado con
prélogos suyos la publicacion de cada uno de los informes de PISA, poniendo de relieve la
importancia del estudio y sus objetivos de optimizar los procesos educativos. La KMK ha
logrado mantener una posicion por la que habia luchado en su momento contra el gobierno
federal y la BLK; ademas, ya no se pone en cuestion la precedencia de la politica en materia
educativa, al ser este sector el Unico que tiene la facultad de decidir acerca de la realizacion
de estudios y de aplicar las conclusiones obtenidas por éstos en el ambito practico. La Unica
funcion que atane al Consorcio PISA es la de analizar los datos recabados. Aun cuando la
relacion entre ambas esferas (la cientifica y la politica) no deja, en cierta medida, de ser
conflictiva —ya que, en ocasiones, las instancias politicas parecen no alcanzar a comprender
la complejidad y la lentitud que caracterizan a la interpretacion cientifica de los datos—, ya
no hay discusion en cuanto a la division del trabajo. En esto le cupo también un papel
especial a la constelacion personal compuesta por Baumert y Lange.

El llamado Forum Bildung [Foro de la Educacion o Formacion], que existio entre 1999
y 2002 y que tiene su continuacion, en cierto modo, por el grupo de trabajo Bildung plus del
Instituto Aleman de Investigacion Pedagodgica Internacional (DIPF), previo en ello, por el
contrario, una mutua intromision de ambas esferas: no se verifica una independencia
reciproca entre ciencia y politica, asi como tampoco se logra una fusion ordenada de ambos
“dominios”, como sucede en el Consejo de Ciencias.

En la RFA persiste hasta el dia de hoy el reclamo de fundar un nuevo Consejo de
Educacion. Pero lo que no se toma en consideracion es el defecto constitutivo que fue
envolviendo a este organismo y sus recomendaciones. La gran cantidad de comisiones
establecidas en los mas altos niveles politicos de la RFA es muestra evidente de que las cosas
no pueden funcionar a menos que exista una cooperacion entre ciencia y politica. Es grande
la tentacion que se presenta a la ciencia de ganar influencia politica de este modo (o incluso
de asumir directamente el papel de la politica, como en su momento lo intento6 el Consejo de
Educacion), pero mayor aun es el riesgo de una instrumentalizacién. Esto es valido, sin
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embargo, solo para el sector cientifico, el cual, en vista de pasadas experiencias —entre
ellas, la del Consejo de Educacion—, apenas puede aspirar, en el mejor de los casos, a hacer
participes de sus deleiberaciones lo antes posible a las fuerzas politicas. En lo que se refiere
al sector politico, se carece en la RFA (si se exceptuan los parlamentos) de un organismo
establecido que se encargue de la toma de decisiones. Pero es precisamente en el area de la
educacion que el federalismo representa un papel crucial en el desarrollo de politicas. Debido
a su autonomia en materia de cultura, es necesario que los estados federados se integren en
la discusion, lo que, si bien obliga a la buqueda de consensos, hace que la politica educativa
se mueva con extraordinaria lentitud. De ahi que estén a la orden del dia las formulas de
compromiso y las resoluciones abiertas a interpretacion. De ahi también que tampoco sea
casual que, en interés de una realizacion mas veloz de las transformaciones propuestas, se
reclame siempre la superacion de estos frenos estructurales.

5. Resumen

Resulta dificil ofrecer un resumen de nuestras consideraciones, dado que —pese al
planteamiento sistematico de la relacion entre politica y ciencia— han surgido una multitud
de aspectos y datos de la historia de la educacion. Hemos de resaltar aqui solo dos puntos. El
primero se refiere a la prolongada persistencia de un nivel escandalosamente bajo en el
sistema educativo de la RFA. Es por ello que los datos de PISA no representan, en verdad,
sorpresa alguna. El anterior informe de la OCDE sobre la RFA, realizado a comienzos de la
década de 1970 —aunque con otro enfoque y sin presentar tal cantidad de datos sujetos a
interpretacion—, habia sefialado ya varios defectos basicos en el sistema educativo aleman,
comenzando por la altisima incidencia del origen social en el éxito escolar.

Si vemos la afirmacion de Kerschensteiner (hecha a principios de los afios 1930) que
hemos colocado al principio de nuestro trabajo, se nota que este estado de cosas se ha
extendido por un periodo de tiempo mas prolongado que el que hemos abordado en el
presente articulo. La frase de Kerschensteiner tenia, en su origen, la intencion de obrar como
advertencia; pero se trata de una advertencia a la que, hasta el dia de hoy, no se ha prestado
la debida atencion. En las discusiones suscitadas por el estudio PISA, suelen oirse voces que
consideran “natural” que Alemania ocupe un puesto de privilegio en materia educativa. El
desarrollo del sistema educativo de la RFA tras 1945 no puede concebirse sin influencias
externas. Dejando de lado los intentos de reforma debidos a los Aliados en los afos que
siguieron a 1945, ello puede decirse también de las actividades de la KMK a comienzos de la
década de 1960, que culminaron en la famosa Declaracion de Berlin, la cual puso fin en 1964
a la fase de restauracion de la RFA. Debe anotarse también al margen que la alarma desatada
por Picht (Bildungskatastrophe —“Catastrofe educativa”—, 1964) tomaba a la OCDE como
referencia.

Existen varias causas que pueden explicar, pese a todas las evoluciones sociales
intermedias, la persistencia basica de la situacion criticada por la OCDE en 1971, la que, con
la superposicion de los inmigrantes a los estratos tradicionalmente discriminados, alcanza ya
nuevos grupos poblacionales. No es nuestra intencion repasarlas en detalle en el presente
trabajo. Pero, ciertamente, los intentos de reforma educativa en la RFA han contribuido de
manera no menor a este enojoso estado de cosas: es éste el segundo punto que queremos
resaltar. Es por ello que nos hemos ocupado de manera pormenorizada del Consejo de
Educacion, que representa, en cierto modo, una sintesis de los intentos de reformar, tanto en
los contenidos como en la organizacion, el sistema educativo aleman, y hemos analizado los
efectos de sus recomendaciones. Ciertamente, el Consejo de Educacion no carecia de
conocimientos conceptuales en la materia. Pero el desequilibrio que se cre6 por entonces en
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la relacion entre la politica educativa y las ciencias de la educacion fue de tal magnitud que
sus consecuencias siguen afligiendo hoy a la RFA. El hecho de que, para poder funcionar
correctamente en conjunto, ambas esferas deben ser independientes la una de la otra; de
que una ciencia politizada y una politica cientifizada no pueden dar buenos resultados, es
algo que tampoco es admisible y que contradice incluso las tendencias profundas (de ambas
esferas).

Lo cierto es que, en este conflicto, son las ciencias de la educacion las que se llevan a
peor parte, debido a la estrecha conexion con la practica que le brinda su “enfoque clinico”
(PARSONS 1964). Pese a ello y por variadas razones, en los ultimos afos ha resultado posible
mantener apartados ambos “dominios” en el estudio PISA, aunque nada pueda decirse de la
situacion en lo futuro. La conexion con la practica que las ciencias de la educacion han
logrado establecer en los Ultimos tiempos puede experimentar un cambio repentino, ya que
es dificil mantener la linea media entre la abstinencia total y el practicismo. Este peligro se
advierte en el lenguaje notoriamente tecnocratico que la disciplina ha asumido; un lenguaje
del que no hemos podido distanciarnos del todo en el presente trabajo.
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profesorado
Del “Consejo de Educacion” a PISA

Anexo: Organigrama del Consejo de Ciencias y el Consejo Aleman de Educacién

Consejo de Ciencias

Asamblea plenaria
Votacion conjunta de recomendaciones (se necesitan 2/3 de los votos)

t

Comisién Cientifica Comision administrativa
Tratariento cientifico previo a las Tratarniento técnico-administrativo y
regoluciones de la agambles plenaria financiera previo a las resoluciones de la

22 miembros (32 desde los afios 1990), asamblea plenaria
designados por el Presidente de la 17 miembros (32 desde los afios 1390),
Repiblica delegados por el gobierno federal v los
estados

™ /

Comisiones de trabajo
Tratamiento conjunto de propuestas que luego son derivadas por separado a las
Comisiones Cientifica y Administrativa.
Compuestas por miembros de ambas comisiones

Consejo Aleman de Educacion

Asamblea plenaria
Procedimiento especial de votacion

I
I |

Subcomisiones Comision de Gobierno

Correspondientes a lag subdivisiones Agesoramiento en lo referente a las
de la Com. de Educacidn. recamendaciones de la Com. de

Tratamiento previo de propuestas Educacian.

Compuesta por los Ministros de

T Educacidn de los estados, delegados

del gobierno federal y representantes

de asociaciones comunales

Comisién de Educacion
Tratamiento de propuestas y
regolucidn en lo relativo a planes,
recomendaciones y proyectos.
18 miembros, designadaos por el
Presidente de la Repdblica.

Fuente: Ministerio de Justicia (coord.) (1957). Bundesanzeiger, Ano 9, N° 200; Raschert, J. (1980).
Bildungspolitik im kooperativen Foderalismus. Die Entwicklung der landeriibergreifenden Planung und
Koordination des Bildungswesens der BRD. En: Max-Planck-Institut fiir Bildungsforschung. Bildung in der
Bundesrepublik Deutschland. Daten und Analysen. Entwicklungen seit 1950 (=Vol I). Coord. por el Grupo
“Bildungsbericht” (J. Baumert, A. Leschinsky, J. Naumann, J. Raschert y P. Siewert, en colaboracion
con D. Hopf, H. Kohler, L. Krappmann et al.). Reinbek bei Hamburg: Rohwolt, pp. 152-173.
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